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De Nederlandse stikstofstorm 
waait de grens geruisloos over:  
ligt een ‘bouwstop’ ook in 
Vlaanderen around the corner?
RvS 29 oktober 2019, nr. 245.957, vzw Natuurpunt Beheer, Rb. Hasselt 9 januari 2019 en RvVb 5 november 2019, nr. A-1920-0220, provincie 
Noord-Brabant
2019 staat in Nederland geboekstaafd als het ‘stikstofjaar’. Tot enkele jaren terug had enkel 
een handvol ingewijden door wat de link tussen te hoge stikstofdeposities en de achteruitgang 
van de natuur inhield. Toegegeven, het thema staat reeds een tiental jaren op de agenda van 
mening Nederlands milieujurist – met name door de alsmaar strikter wordende rechtspraak 
op vergunningenniveau. Maar er werd algemeen aangenomen dat met de aanname van het 
‘Programma Aanpak Stikstof’ (afgekort ‘PAS’) de voornaamste horde was genomen.1 Het PAS 
hield, zoals elders reeds toegelicht, een integrale en programmatische benadering van de 
stikstofproblematiek in. Nederland werd op dit punt een echte frontrunner in Europa.2 Nu het 
merendeel van de Nederlandse natuur reeds wordt overbelast door ammoniakdepositie, tot 
90 % afkomstig van de veehouderij, diende men wel te komen tot een meer generieke regeling 
om een echte bruuske ‘vergunningenstop’ te vermijden. Die aanpak oversteeg het ad-hocniveau. 
Het eigene eraan was dat door het treffen van bijkomende reductie- en herstelmaatregelen er de 
komende jaren opnieuw bijkomende ruimte voor economische ontwikkeling zou ontstaan.3
PAS grenzeloos
Maar net omdat het PAS vooral an-
ticipeerde op maatregelen die nog 
niet op het terrein waren uitgevoerd 
of waarvan de effectiviteit in de we-
tenschap openlijk werd betwijfeld, 
sneuvelde het uiteindelijk bij de Ne-
derlandse Raad van State (RvS) in mei 
2019.4 Eerder had het Hof van Justitie 
al duidelijk gemaakt dat de Neder-
landse progressieve lezing van de 
PAS-arrest van 7 november 2018: li-
mieten aan de groei of een business 
as usual?”, TMR 2019, 382-389.
3 Ibid.
4 ABRvS 29  mei 2019, ECLI:NL:R-
VS:2019:1764 (PAS-vergunningen 
Noord-Brabant) en ABRvS 29  mei 
2019, ECLI:NL:RVS:20149:1604 (be-
mesten en beweiden). Zie hierover 
R. FRINS, “De PAS-uitspraken van de 
Raad van State. Van programma op 
krediet naar programma in diskre-
diet?” (Delen I en II), TBR 2019/91 en 
2019/109; C. BACKES, “De kater na 
de PAS-uitspraken”, NjB 2019, 1926 
e.v.
1 Zie hierover R. FRINS, “Het Neder-
landse Programma Aanpak Stikstof: 
panacee voor alle stikstofkwalen of 
placebo?” in H. SCHOUKENS en I. 
LARMUSEAU (eds.), De Program-
matische Aanpak Stikstof (PAS). Van 
een verstands- naar een gelukkig 
huwelijk tussen economie en na-
tuur?, Brugge, Vanden Broele, 2017, 
225-245. 
2 Voor een globaal overzicht, zie H. 
SCHOUKENS, “Stikstofdepositie 
en de EU-Habitatrichtlijn na het 
Poppel-Ravels
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Habitatrichtlijn niet door de beugel 
kon.5 Tienduizenden projecten dien-
den on hold te worden gezet door deze 
rechtspraak.6 Want ook bij wegenbouw 
en woningbouw komt stikstof vrij, wel-
iswaar in kleinere hoeveelheden dan 
bij de industrie en veehouderij. Wat 
op zijn beurt in Nederland aanleiding 
gaf tot een gepolariseerd maatschap-
pelijk debat zonder weerga, met de 
ondertussen traditionele ingrediën-
ten: wetenschappelijke bevindingen 
werden plots verdacht,7 pleidooien 
voor een inkrimping van de veestapel 
werden bestreden als irrealistisch,8 
en er werd veel verwacht van techno-
logische ingrepen, zelfs wanneer de 
impact ervan door wetenschappers 
als beperkt werd ingeschat.9 Naast 
enkele weinig ingrijpende maatrege-
len, zoals het reduceren van de maxi-
mumsnelheid op autosnelwegen en 
het inzetten op stikstofvriendelijker 
veevoer,10 bleef het wachten op een 
definitief antwoord van de Nederland-
se overheid op de bouwstop waartoe 
de stikstofrechtspraak aanleiding had 
gegeven.
Het stond in de sterren geschreven 
dat dat de Nederlandse stikstofstorm 
vroeg of laat naar Vlaanderen zou over-
waaien. Dat is niet meer dan logisch nu 
de beide regio’s gehouden zijn door 
dezelfde Europese normen. Het cijfer-
werk spreekt boekdelen. In Nederland 
valt jaarlijks gemiddeld 22,4 kilogram 
per hectare van die stikstof, vooral 
stikstofoxiden (NOx) en ammoniak 
(NH3), uit de lucht. De cijfers die de 
Vlaamse Milieumaatschappij (VMM) 
over Vlaanderen bekendmaakte, leren 
dat de situatie hier nog ernstiger is: per 
hectare bedraagt de stikstofdepositie 
23,8 kilogram.11 Als gemiddelde kriti-
sche depositiewaarde (KDW) nemen 
wetenschappers de limiet van 16,1 ki-
logram per hectare. Volgens de cijfers 
van de VMM haalt 83 % van de Vlaamse 
natuur de norm niet. Daarmee doen 
we het slechter dan twee jaar geleden, 
”Het PAS-arrest van het Hof van Jus-
titie EU. Toch niet alleen maar kom-
mer en kwel”, TBR 2018, 1225-1233, 
en zie ook A. GEERAERTS, “De pro-
grammatische aanpak stikstof (PAS): 
pokerspel met de Habitatrichtlijn”, 
STORM 2019/1, bijdrage 19.
6 Zie bv. “18.000 projecten in de knel 
door stikstofuitspraak”, https://
nos.nl/artikel/2300556-18-000-
projecten-in-de-knel-door-stik-
stofuitspraak.html (geraadpleegd 
op 5 januari 2020).
7 Zie bv. “Zoveel stikstofuitstoot? De 
boeren geloven er niets van”, https://
www.nrc.nl/nieuws/2019/12/18/zo-
veel-stikstofuitstoot-de-boeren-
geloven-er-niets-van-a3984286 
(geraadpleegd op 5 januari 2020).
8 Ook op politiek vlak ligt het heel ge-
voelig om eenduidig te pleiten voor 
een inkrimping van de veestapel, 
zoals blijkt uit de afwijzende reacties 
bij andere coalitiegenoten op het 
D66-voorstel. Zie bv. https://joop.
bnnvara.nl/opinies/inkrimping-
veestapel-coalitie-laat-d66-in-de-
kou-staan (geraadpleegd op 5  ja-
nuari 2020).
9 “Ammoniak-uitstoot terugdringen 
niet zo eenvoudig”, https://www.
nrc.nl/nieuws/2019/11/09/stik-
stof-ammoniak-uitstoot-terug-
dringen-niet-eenvoudig-a3979743 
(geraadpleegd op 5 januari 2020).
10 Voor een overzicht, zie “Coalitie 
akkoord over pakket maatrege-
len tegen stikstof: Maximumsnel-
heid moet overdag naar beneden”, 
https ://www.ad.nl/polit iek/coa -
litie-akkoord-over-pakket-maat-
regelen-tegen-stikstof-maximum-
s n e l h e i d - o v e r d a g - n a a r - b e n e -
den~a6af5497/ (geraadpleegd op 
5 januari 2020).
11 De ruimere cijfers zijn raadpleeg-
baar in volgend rapport: VMM, 
Uitstoot 2000-2017 en luchtkwa-
liteit 2018 in Vlaanderen – Samen-
vatting, 2019 (https://www.vmm.
be/publicaties/lucht-2019/uit-
stoot-2000-2017-en-luchtkwali-
teit-2018-in-vlaanderen-samen-
vatting) (geraadpleegd op 5  januari 
2020). De cijfers aangehaald in dit 
artikel  waren eerder al aangehaald 
in dit artikel  uit De Tijd van eind 
2019: “Vlaanderen kreunt onder de 
stikstof”, De Tijd 26  oktober 2019, 
https://www.tijd.be/ondernemen/ 
milieu-energie/kreunen-onder-de- 
stikstof/10176187.html (geraad-
pleegd op 5 januari 2020).
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5 HvJ 7  november 2018, zaken 
nrs. C-293/17 en C-294/17, Coöpera-
tie Mobilisation for the Environment 
UA et al., ECLI:EU:20:2018:882. Voor 
een eerste bespreking, zie R. FRINS, 
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vreemd genoeg. Met twee recente ge-
rechtelijke uitspraken lijkt eindelijk het 
besef door te dringen dat doen alsof 
onze neus bloedt niet langer mogelijk 
is. En de gevolgen ervan zijn niet te on-
derschatten, zij zetten de gebruikelijke 
inzichten over vergunningverlening da-
nig op hun kop.
Wait and see, op zijn Vlaams?
Eerst de ruimere beleidscontext. Toe-
gegeven, het bleef lange tijd erg stil 
rond stikstof en Europees bescherm-
de natuur in Vlaanderen. Zo ook in de 
juridische literatuur.12 Nu is het welis-
waar incorrect te stellen dat Vlaande-
ren helemaal heeft stilgezeten. Reeds 
sinds 2013 wordt er gewerkt aan een 
‘programmatische aanpak stikstof’. 
Maar operationeel is die bijlange nog 
niet. We moeten het vooral doen met 
een zogenaamde ‘overgangsregeling’. 
Meest opmerkelijk was de move om 
in 2014 naar alle veehouderijen brie-
ven te sturen die een kleurtje kregen 
naargelang de ammoniakimpact van 
het bedrijf op nabijgelegen Europees 
beschermd natuurgebied.13 Een kleine 
tweehonderd bedrijven kreeg een rode 
brief, hun voortbestaan kon niet verder 
worden gegarandeerd. In 2014 werd 
het zogenaamde ‘Vlaamse PAS’-ver-
haal voor het eerst vertaald in een heu-
se regeringsbeslissing, die in 2016 nog 
eens werd herzien.14 In de wijzigingen 
aan het Natuurdecreet uit 2014 wer-
den enkele bepalingen toegevoegd die 
de verdere uitwerking van het Vlaam-
se PAS mogelijk dienden te maken. 
De oorspronkelijke timing om in 2020 
een operationeel PAS te hebben – in 
welke vorm ook –, is ondertussen door 
de feiten achterhaald. Op heden ligt er 
zelfs nog geen finale versie voor van 
het plan-MER voor dit PAS, zodat het 
afwachten is welke precieze vorm dit 
uiteindelijke PAS zal aannemen.  
Ondertussen wordt op vergunnin-
genniveau gebruikgemaakt van zoge-
naamde ‘significantiekaders’, die per 
Omzendbrief werden vooropgesteld.15 
Op basis van een elektronische depo-
sitiescan wordt bekeken in welke mate 
een bedrijf bijdraagt aan de overschrij-
ding van de kritische depositiewaar-
den voor stikstof in de nabijgelegen 
natuurgebieden. Voor activiteiten die 
onder de significantiedrempel van 3 % 
van de KDW van het meest gevoelige 
habitattype bleven, kon probleem-
loos een verdere vergunning worden 
verleend. In 2016 werd deze drempel 
nog eens verhoogd tot 5  %, terwijl de 
bijkomende reductieverplichting van 
30 % werd vervangen door een stand-
stillverplichting voor bedrijven die bin-
nen bestaande emissies blijven. Voor 
bedrijven die tussen 5  % en 50  % bij-
dragen, zal een individuele passende 
beoordeling moeten uitwijzen of ze al 
dan niet een vergunning kunnen krij-
gen. Enkel voor bedrijven die meer dan 
50  % bijdragen kan geen vergunning 
meer worden verleend. Hiervoor werd 
de voorbije jaren een soortement van 
herstructureringsregeling uitgedacht. 
Maar de voorbije jaren werden per de-
creet nog verscheidene verlengingen 
van de vigerende vergunningen moge-
lijk gemaakt.16 Tot op heden zou slechts 
een tiental van de zogenaamde ‘rode’ 
bedrijven hebben gebruikgemaakt van 
de warme saneringsregeling die hier is 
voorzien.17
Ikzelf heb het voorbije jaar reeds her-
haaldelijk benadrukt dat de hoger 
geschetste ‘overgangsregeling’ op 
verschillende punten onwettig lijkt 
in het licht van artikel  6, derde lid van 
de Habitatrichtlijn. Een van de grote 
problemen met het gebruik van drem-
pelwaarden is met name dat uit de 
rechtspraak van het Hof van Justitie 
volgt dat het aan de lidstaat in kwestie 
toekomt om aan de hand van sluitend 
wetenschappelijk bewijs aan te tonen 
dat al deze vrijgestelde activiteiten 
geen significante effecten voor Natura 
2000-gebieden kunnen veroorzaken.18 
Het is theoretisch niet onmogelijk maar 
vormt in de praktijk een zeer grote hor-
de, temeer daar ook de cumulatie van 
al deze op zich bekeken kleine depo-
sities bij elkaar moet worden opgeteld 
12 Met uitzondering van deze uitvoe-
rige publicatie: H. SCHOUKENS en 
I. LARMUSEAU (eds.), De Program-
matische Aanpak Stikstof (PAS). Van 
een verstands- naar een gelukkig 
huwelijk tussen economie en na-
tuur?, Brugge, Vanden Broele, 2017.
13 Voor een overzicht, zie H. SCHOU-
KENS, “Stikstofdepositie en de 
EU-Habitatrichtlijn na het PAS- 
arrest van 7  november 2018: limie-
ten aan de groei of een business as 
 usual?”, TMR 2019, 431-436.
14 Ibid.
15 Ibid., 433-435.
16 Zie https://www.landbouwleven.
b e / 2 5 3 8/ a r t i c l e / 2 0 1 8 - 0 3 - 07/
vier-rode-bedrijven-vergoed (ge-
raadpleegd op 5 januari 2020).
17 Zie bv. H. SCHOUKENS, “George Or-
wells Animal Farm en de program-
matische aanpak stikstof in de Lage 
Landen: zijn de Vlaamse varkens be-
ter af dan Nederlandse?”, M&R 2019, 
21.
18 Zie o.m. HvJ 26  mei 2011, zaak 
nr.  C538/09, Commissie/België, 
EU:C:2011:349, par. 52 en 53. Zie 
hierover uitgebreid H. SCHOUKENS, 
“De EU Habitatrichtlijn en atmosferi-
sche stikstofdepositie: dura lex, sed 
lex” in H. SCHOUKENS en I. LARMU-
SEAU (eds.), De Programmatische 
Aanpak Stikstof (PAS). Van een ver-
stands- naar een gelukkig huwelijk 
tussen economie en natuur?, Brug-
ge, Vanden Broele, 2017, 86-89.
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en zo betekenisvol kan zijn. Om in cij-
fers te spreken: maar liefst 77 % van de 
totale ammoniakdepositie in Vlaande-
ren is afkomstig van de zogenaamde 
‘groene’ bedrijven. Anders gezegd, zijn 
de bedrijven die geen beperkingen op-
gelegd krijgen, verantwoordelijk voor 
het leeuwendeel van de achtergrond-
concentratie aan schadelijke ammo-
niakdepositie in Vlaanderen.
Daarnaast rees ook de vraag of inge-
volge het stikstofarrest van het Hof van 
Justitie van november 2018 onze defi-
nitie van het begrip ‘project’ niet ruimer 
diende te worden bekeken. Het Hof 
heeft immers geoordeeld dat de defini-
tie van dat begrip ruimer gaat dan enkel 
fysieke ingrepen of constructies, zoals 
bedoeld in de MER-richtlijn. Daarmee 
komen ook generieke landbouwactivi-
teiten, zoals het bemesten van grond 
of beweiden, uitdrukkelijk in het vizier.19
Het bleef onduidelijk of men zich in de 
Vlaamse vergunningenpraktijk reken-
schap gaf van deze nieuwe evoluties. 
Het korte antwoord hierop luidt: neen.
Bemesten wordt (indirect) 
vergunningsplichtig?
Eerste bewijsstuk: de zaak-Lavrijsen in 
het Limburgse Houthalen-Helchteren. 
Naar de uitspraak in die zaak werd lang 
uitgekeken. Men zou het dossier kun-
nen beschouwen als een van de eerste 
lakmoesproeven voor het in 2014 ge-
lanceerde Vlaamse stikstofbeleid. Maar 
het ligt iets genuanceerder dan dat, zo 
blijkt. De bestreden vergunning betrof 
een milieuvergunning, verleend door 
toenmalig minister Schauvliege, voor 
de verdere exploitatie en verandering 
van een CO-vergistingsinstallatie. Dit 
was nodig nu zich in oktober 2013 een 
zwaar ongeval had voorgedaan waarbij 
een grote hoeveelheid digestaat was 
terechtgekomen in een gracht.20 De 
deputatie van de provincie Limburg 
had de eertijdse aanvraag nog gewei-
gerd, met name omdat zij meende dat 
er sprake zou zijn van een betekenis-
volle aantasting van een aantal nabijge-
legen Natura 2000-gebieden. Een ver-
dere uitbreiding van de vergunning leek 
daarom ook uitgesloten. De exploitant 
diende beroep in omdat hij van oordeel 
was dat de vastgestelde impact voor-
namelijk wordt veroorzaakt door zijn 
akkerbouwactiviteiten en niet door de 
exploitatie van de biogasinstallatie op 
zich. Nu verplicht artikel  36ter van het 
Natuurdecreet wel tot de beoordeling 
van de cumulatieve effecten waarmee 
een vergunde activiteit gepaard gaat, 
maar men kan niet zover gaan een ver-
gunningsaanvraag te weigeren omdat 
met name de milieudruk gekoppeld 
aan bestaande activiteiten te zwaar 
zou zijn. Ook de minister volgde uit-
eindelijk die logica. Het bemesten van 
een akker is namelijk niet milieuvergun-
ningsplichtig, redeneerde zij.
De RvS is het daar in het besproken 
arrest echter niet mee eens. Het ar-
rest vertrekt van de premisse dat een 
passende beoordeling geen leemten 
mag vertonen en volledig, precieze en 
definitieve vaststellingen dient te be-
vatten die elke redelijke twijfel omtrent 
de gevolgen van de geplande werk-
zaamheden voor het betrokken Natura 
2000-gebied moeten wegnemen. Ook 
de cumulatieve gevolgen die kunnen 
ontstaan door het project, samen be-
keken met andere plannen of projec-
ten, moeten worden geëvalueerd in de 
passende beoordeling. De Raad stelt 
echter vast dat in de passende beoor-
deling de exclusieve focus lag op de ef-
fecten van de CO-vergistingsinstalla-
tie, zonder daarbij rekening te houden 
met de impact van de bemestingsacti-
viteiten. De effecten van de cumulatie-
ve impact, met name die gelieerd aan 
de bemestingsactiviteiten, zijn buiten 
beschouwing gelaten. Dat de Vlaamse 
minister ook nog eens oordeelde dat 
het opleggen van milderende maat-
regelen niet tot haar bevoegdheid be-
hoorde, doet bij de RvS eveneens de 
wenkbrauwen fronsen. Zelfs indien dit 
het geval zou zijn – quod non –, dan nog 
ontslaat dit de minister er niet van om 
rekening te houden met deze effecten 
in het kader van de passende beoor-
deling voor de CO-vergistingsinstalla-
tie. Deze kunstmatige opsplitsing van 
de desbetreffende activiteiten staat 
haaks op het verplichte integrale ka-
rakter van zo’n beoordeling, temeer 
daar in de feiten de bemesting niet los 
kan worden gezien van de exploitatie 
van de vergistingsinstallatie zelf.
19 HvJ 7  november 2018, zaken 
nrs. C-293/17 en C-294/17, Coöpera-
tie Mobilisation for the Environment 
UA et al., ECLI:EU:20:2018:882, para. 
63-73.
20 Het bedrijf liep in  januari 2019 voor 
de correctionele rechter te Hasselt 
trouwens nog een behoorlijk zware 
veroordeling op wegens (o.m.) het 
systematisch zwaar overbemesten 
van de akkergronden met uitspoe-
ling naar de ruimere omgeving en 
het grondwater en de oppervlak-
tewateren. De rechter stelde een 
gerechtelijk deskundige aan om te 
onderzoeken welke geschikte maat-
regelen tot herstel zich opdringen en 
zowel Natuurpunt als de VMM en het 
ANB kregen als burgerlijke partijen 
een schadevergoeding toegekend. 
Tegen het vonnis werd inmiddels wel 
hoger beroep ingesteld.
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Is dit nu een revolutionaire uitspraak 
over het PAS-beleid in Vlaanderen? Op 
een eerste gezicht niet. De RvS spreekt 
zich op generlei wijze rechtstreeks uit 
over de fundamenten van het Vlaamse 
stikstofbeleid. Ook gaat de RvS niet zo-
ver expliciet te stellen dat bemesting in 
bepaalde gevallen wel degelijk een ver-
gunningsplichtige activiteit vormt. Maar 
impliciet is deze uitspraak wel erg kri-
tisch voor een aantal uitgangspunten 
van het Vlaamse vergunningenbeleid 
inzake stikstofdeposities. De RvS heeft 
er uiteindelijk voor gekozen om de pro-
blematiek van de bemesting te bena-
deren via de leer van de cumulatieve 
effecten. Daar valt heel wat voor te 
zeggen. Het ligt in elk geval in lijn met de 
rechtspraak van het Hof van Justitie,21 
alsook met de aanbevelingen van de 
Europese Commissie. In haar Leidraad 
omtrent artikel 6 van de Habitatrichtlijn 
stelt zij nog onomwonden dat bij een 
passende beoordeling evenzeer moet 
worden gekeken naar het zogenaamde 
‘totaalplaatje’.22 Nu stelt de Commissie 
daarbij wel dat het dient te gaan over 
bestaande plannen of projecten.23
Zoals gezegd, spreekt de RvS zich hier-
over niet expliciet uit. Maar dit had ge-
rust wel gekund. In zijn stikstofarrest 
van 7  november 2018 oordeelde het 
Hof van Justitie immers expliciet dat 
ook het bemesten van akkers in be-
ginsel als een ‘project’ in de zin van ar-
tikel 6, derde lid van de Habitatrichtlijn 
moet worden bekeken.24 Een benade-
ring die ook door de Nederlandse RvS 
werd gevolgd.25 Enkel wanneer sprake 
zou zijn van een bestaande activiteit 
waarvan de voorwaarden niet veran-
derd zouden zijn, kan men alsnog stel-
len dat er geen sprake zou zijn van een 
project.26 Maar dit is niet het geval bij 
veranderingen of gewijzigde omstan-
digheden, zodat de vraag rijst of dit in 
21 Zie bv. redelijk recent HvJ 26  april 
2017, nr. C-142/16, Commissie/Duits -
land, ECLI:EU:C:2017:301, para. 61.
22 EUROPESE COMMISSIE, Beheer 
van Natura 2000-gebieden. De 
bepalingen van artikel  6 van de ha-
bitatrichtlijn (92/43/EEG), 2018, 46 
e.v.
23 Ibid.
24 HvJ 7  november 2018, zaken 
nrs.  C-293/17 en C-294/17, Coöpe-
ratie Mobilisation for the Environ-
ment UA et al., ECLI:EU:20:2018:882, 
par. 63-73.
25 Zie meer uitgebreid H. SCHOUKENS, 
“Stikstofdepositie en de EU-Habitat-
richtlijn na het PAS-arrest van 7  no-
vember 2018: limieten aan de groei 
of een business as usual?”, TMR 
2019, 426-430.
26 Ibid., par. 74 e.v.
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casu veel zoden aan de dijk zou heb-
ben gebracht.
De visie van de RvS sluit naadloos aan 
bij hetgeen ik onlangs nog vaststelde: 
er bestaat in Vlaanderen geen algeme-
ne vergunningsplicht voor bemesting. 
En dat is nochtans nodig nu de beoor-
delingsplicht uit artikel  36ter, §  3 van 
het Natuurdecreet is vastgekoppeld 
aan vergunningsplichtige handelingen 
(wat op zich, zoals eerder betoogd, 
strijdig is met artikel 6, derde lid van de 
Habitatrichtlijn27). Weliswaar gelden in 
bepaalde groene en geelgroene gebie-
den op de ruimtelijke uitvoeringsplan-
nen of gewestplannen bijkomende 
restricties.28 Maar er bestaat niet zoiets 
als een striktere regeling voor bemes-
ting voor gebieden die geen groene of 
geelgroene bestemming hebben in de 
buurt van Natura 2000-gebieden. In 
weerwil van wat de minister voorhoudt, 
zou men dit wel via de algemene bepa-
ling van artikel 36ter, § 2 – het verslech-
teringsverbod – kunnen proberen af 
te dwingen. Maar een administratieve 
overheid is er mijns inziens naar Euro-
pees recht ook toe gehouden bij ver-
gunningverlening voor veehouderijen 
en vergistingsinstallaties vooral naar 
het totaalplaatje te kijken. Dit zal niet 
steeds evident zijn – de mestwetge-
ving laat immers ook mestafzet toe. 
Maar in casu was de feitelijke link wel 
overduidelijk. In andere gevallen zal dit 
minder evident zijn. Meer algemeen 
gesproken blijft het natuurlijk een feit 
dat Vlaanderen geen gevolg geeft aan 
de vaststelling dat bemesting en be-
weiding in beginsel vergunningsplichti-
ge ingrepen vormen. Het is ook dit punt 
dat door het arrest van de RvS in her-
innering wordt gebracht.29 Het betreft 
een knelpunt dat dus de context van 
het bestaande vergunningenbeleid 
overstijgt.
Drempelwaarden op de wip?
Een nog meer betekenisvolle klap aan 
het huidige Vlaamse ‘overgangssy-
steem’ werd onlangs uitgedeeld door 
de Raad voor Vergunningsbetwistingen 
(RvVb) in een arrest van 5  november 
2019. Maar opnieuw moet men erg in 
de diepte gaan om de precieze reper-
cussies van deze uitspraak te kunnen 
vatten. Ironisch genoeg werd deze 
zaak opgestart door de Nederlandse (!) 
provincie Noord-Brabant. Die was van 
oordeel dat de Antwerpse deputatie te 
soepel zou zijn geweest bij het verlenen 
van een omgevingsvergunning voor de 
bouw van een stal met 82.000 kippen 
net over de landsgrens in de Poppel 
(een deelgemeente van Ravels). De 
Nederlandse provincie meende dat 
onvoldoende rekening was gehouden 
met de stikstofdepositie die de exploi-
tatie zou veroorzaken op Nederlandse 
Natura 2000-gebieden. En dat mag op 
zich verbazen. Want overeenkomstig 
de Vlaamse vergunningensystematiek 
rezen er geen problemen. Ingevolge 
de depositiescan zou de extra deposi-
tie immers onder de 5  %-drempel van 
de kritische depositiewaarde blijven. 
En daarmee was de kous af. Ingevolge 
de Vlaamse significantiekaders kan in 
dergelijke gevallen immers probleem-
loos een omgevingsvergunning worden 
verleend. De depositiescan toonde 
immers aan dat er zich geen waarde-
volle habitats binnen de zogenaamde 
nulcontourlijn bevonden. Ook geen 
Nederlandse habitats ... Maar diezelfde 
Nederlandse overheid was van oordeel 
dat er sprake zou zijn van een toena-
me van 4.05 mol per hectare per jaar. 
Naar Nederlandse normen zou derge-
lijke toename niet vergunbaar zijn. De 
Nederlandse overheid had eerder ook 
administratief beroep tegen de vergun-
ning aangetekend.
De RvVb volgt uiteindelijk de visie van de 
Nederlandse overheid en beslist dat de 
Antwerpse deputatie tekortkwam aan 
de haar opgelegde zorgvuldigheids- en 
motiveringsverplichting. Met verwijzing 
naar artikel  6, derde lid van de Habita-
trichtlijn stelt de Raad dat het provincie-
bestuur van Antwerpen onvoldoende 
heeft geantwoord op de Nederlandse 
bezwaren. En dat mag verbazen, want 
in feite paste de deputatie enkel de ge-
nerieke depositiescan, inclusief drem-
pelwaarde van 5  %, toe. Maar dat was 
niet voldoende. De deputatie dient te 
motiveren in welke mate de cijfers aan-
gebracht door de Nederlanders haaks 
staan op de wetenschappelijke onder-
bouw van de nulcontourgrens zoals ge-
implementeerd in de depositiescan. En 
dat was niet gebeurd.
Op een eerste gezicht lijkt de impact 
van dit arrest eerder beperkt. Een sim-
pel motiveringsgebrek: niet meer, niet 
minder. Maar schijn bedriegt. Want 
onderhuids sluimert een groter onheil: 
is het niet ronduit bevreemdend dat 
een Nederlandse overheid aangaande 
27 Zie hierover meer uitgebreid H. 
SCHOUKENS, “De recente recht-
spraak van het Hof van Justitie met 
betrekking tot de Habitatrichtlijn: 
enkele nuttige lessen voor de toe-
passing van Natura 2000 in Vlaan-
deren”, TMR 2011, 508-528.
28 Zie meer uitgebreid H. SCHOUKENS, 
“Stikstofdepositie en de EU-Habitat-
richtlijn na het PAS-arrest van 7  no-
vember 2018: limieten aan de groei 
of een business as usual?”, TMR 
2019, 445.
29 Ibid., 445.
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eenzelfde exploitatie tot een diame-
traal tegenovergesteld besluit komt 
aangaande de aanvaardbaarheid van 
de aangevraagde stikstofdepositie op 
Europees beschermde natuur? Het 
gaat nochtans om Europese regelge-
ving. Men mag er dan ook van uitgaan 
dat deze zowel in Nederland als in 
Vlaanderen op dezelfde manier wordt 
toegepast. Anders geen level playing 
field. Anders stimuleert men immers 
ontwijkingsgedrag, wat precies een van 
de redenen was waarom de provincie 
Noord-Brabant naar de rechter was 
gestapt. Dat de RvVb niet overtuigd is 
door de informatie aangevoerd door 
de deputatie mag verbazen. En ook 
weer niet. Want het gebruik van redelijk 
ruimhartige drempelwaarden – tot 5 % 
van de KDW – bij het bepalen van de 
nulcontourlijn kan dergelijke verschil-
lende uitkomsten allicht wel verklaren. 
Al ben ik ook hiervan niet zeker. Want 
welke wetenschappelijke informatie 
precies wordt gebruikt bij het vormge-
geven van de depositiescan is niet dui-
delijk. Is het op zich al niet veelzeggend 
dat niemand in de voorliggende proce-
dure – ook niet de betrokken Vlaamse 
overheden – enig sluitend bewijs kon 
voorleggen aangaande de deugdelijke 
wetenschappelijke onderbouw van de 
depositiescan en drempelwaarden-
benadering? Minstens leer ik uit de uit-
spraak dat de 5 %-drempel wel degelijk 
wordt gehanteerd om te bepalen welke 
deposities significant zijn en welke niet.
Nochtans is een sluitend wetenschap-
pelijk onderzoek wel nodig om het ge-
bruik van absolute drempelwaarden 
toe te staan. Zoals hoger reeds geop-
perd, lijkt deze bewijslast erg hoog te 
liggen.30 Op zich klinkt het verleidelijk: 
een kleine extra depositie zal toch niet 
een natuurgebied definitief ten dode 
opschrijven? Waarom alle aandacht 
richten op die kleine vervuilers? Maar 
de vraag rijst of dit wetenschappelijk 
gezien steek houdt. Opgeteld leiden 
alle ‘kleine’ deposities samen naar 
een redelijk betekenisvol effect op de 
Natura 2000-gebieden, die overigens 
reeds erg overbelast zijn. En bovendien 
blijkt – o ironie – net het land dat indi-
rect op de vingers is getikt door het Hof 
van Justitie omwille van zijn te soepele 
omgang met de Habitatrichtlijn, strik-
tere beoordelingskaders te hanteren 
bij toestemmingverlening voor nieuwe 
deposities dan wij in Vlaanderen.
Want, vergis u niet, dit arrest heeft 
betrekking op een beroep dat was in-
gesteld op een moment dat het Ne-
derlandse PAS operationeel was. Dat 
PAS is er ondertussen niet meer, heel 
Nederland is bij wijze van spreken op 
slot wegens een teveel aan stikstof, 
maar in Vlaanderen laten de nieuwe 
beoordelingskaders het verlenen van 
bijkomende depositieruimte alsnog 
toe. Overigens liet het Hof van Justitie 
zich in het stikstofarrest van november 
2018 al erg kritisch uit over een abso-
lute (Nederlandse) drempelwaarde 
van 0,05 mol per hectare per jaar.31 En 
advocaat-generaal Kokott – die wel-
iswaar iets inschikkelijker was – liet op 
zich wel horen dat het ‘denkbaar’ is dat 
drempelwaarden tot 1 mol per hectare 
per jaar misschien nog wel ‘voldoende 
wetenschappelijk zijn gefundeerd om 
elke wetenschappelijke twijfel weg te 
nemen dat extra stikstofdepositie in 
deze omvang geen significante gevol-
gen kan hebben voor speciale bescher-
mingszones’.32 Maar in casu zou het dus 
gaan over meer dan 4 mol per hectare 
per jaar. Nu gebruikt men in Duitsland 
ook enigszins ruimere drempelwaar-
den, weliswaar afgetopt op 3 % van de 
KDW (en dus geen 5  %, zoals bij ons), 
maar de bestaande ammoniakdruk op 
Duitse Natura 2000-gebieden ligt lager 
dan in Vlaanderen.33 Ook deze vergelij-
king loopt dus deels mank. Het is welis-
waar zo dat het Duitse Bundesverwal-
tungsgericht recent heeft geoordeeld 
dat de zogenaamde Duitse insignifi-
30 H. SCHOUKENS, “De EU Habitat-
richtlijn en atmosferische stikstof-
depositie: dura lex, sed lex” in H. 
SCHOUKENS en I. LARMUSEAU 
(eds.), De Programmatische Aanpak 
Stikstof (PAS). Van een verstands- 
naar een gelukkig huwelijk tussen 
economie en natuur?, Brugge, Van-
den Broele, 2017, 86-89.
31 HvJ 7  november 2018, zaken 
nrs. C-293/17 en C-294/17, Coöpera-
tie Mobilisation for the Environment 
UA et al., ECLI:EU:20:2018:882.
32 Opinie Adv. Gen. Kokott, zaken 
nrs.  C-293/17 en C-294/17, Coöpe-
ratie Mobilisation for the Environ-
ment UA et al., ECLI:EU:C:2018:622, 
par. 102-108.
33 Voor een bespreking, zie C. BAC-
KES, “Ondertussen bij de Ooster-
buren: géén nood aan een PAS” in 
H. SCHOUKENS en I. LARMUSEAU 
(eds.), De Programmatische Aanpak 
Stikstof (PAS). Van een verstands- 
naar een gelukkig huwelijk tussen 
economie en natuur?, Brugge, Van-
den Broele, 2017, 259-274.
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cantiedrempel – die de 3 %-toets voor-
afgaat en betrekking heeft op deposi-
ties van lager dan 0.3 kg N per hectare 
per jaar – wel rechtsgeldig is. Zelfs het 
voorzorgsbeginsel zou dergelijke be-
perkte drempelwaarden niet in de weg 
staan. Een nulrisico is wetenschappe-
lijk niet aantoonbaar.34 Het Duitse Hof is 
de mening toegedaan dat een sanering 
van de te hoge depositieniveaus niet 
via artikel 6, derde lid dient te gebeuren, 
maar via maatregelenprogramma’s die 
uitvoering geven aan artikel 6, eerste en 
tweede lid van de Habitatrichtlijn.
In Nederland denkt men op dit mo-
ment na over het invoeren van drem-
pelwaarden om de bouwstop ingevolge 
de eerdere rechtspraak van de Neder-
landse RvS te verhelpen. Men steunt 
dit (opnieuw) op de vaststelling dat in 
de Duitse rechtspraak wel al expliciet is 
aangegeven dat men kan werken met 
drempelwaarden. Hier wordt niet syste-
matisch rekening gehouden met cumu-
latie. Maar ook de Duitse rechtspraak 
verstrengt. Zo heeft het Duitse Bundes-
verwaltungsgericht wel een belangrijk 
voorbehoud gemaakt: de drempels 
kunnen alleen worden gebruikt indien 
kan worden aangetoond dat de totale 
depositie op de overbelaste gebieden 
afneemt.35 En laat dit net niet langer het 
geval zijn in Nederland … en in Vlaande-
ren. De geuite reserve lijkt me de logica 
zelve: in het andere geval geeft men 
groen licht aan een lidstaat om via zijn 
vergunningenbeleid deposities toe te 
staan die hij eigenlijk zou moeten ver-
mijden via een degelijk algemeen pre-
ventief beleid inzake stikstof.
Vijf voor (of na) twaalf
De ondertoon van dit stukje mag on-
dertussen wel duidelijk zijn. There is so-
mething rotten in Flanders. Het is een 
aberratie van het lot dat Vlaanderen, 
met zijn nog meer door stikstof over-
belaste natuur en laksere vergunnin-
genbeleid, nog niet finaal tegen de stik-
stoflamp is gelopen. In feite gebeurt 
in Vlaanderen hetzelfde als wat Ne-
derland met zoveel moeite in zijn PAS 
heeft gegoten. Anticiperen op toekom-
stig beleid en ondertussen nog te snel 
nieuwe ontwikkelingsruimte uitdelen. 
Dat Nederlandse PAS is uiteindelijk 
gesneuveld omdat het teveel het sta-
tus quo bestendigde en tegelijkertijd 
teveel anticipeerde op toekomstige 
positieve milieueffecten. Maar Vlaan-
deren scoort zo mogelijk nog een stuk 
slechter. Er ligt geen operationeel pro-
gramma voor en er is zelfs sprake van 
nog grotere deposities.
Dat geen operationeel programma 
voorligt, heeft zo ook zijn voordelen. 
Dit betekent immers dat niemand 
tegen het plan of programma in be-
roep kan gaan, bijvoorbeeld omdat 
het te weinig ambitieus zou zijn. De 
twee hier besproken arresten van de 
RvS en de RvVb zijn allicht slechts een 
voorsmaakje van de heuse juridische 
stikstofstorm die Vlaanderen nog te 
wachten staat. Vroeg of laat staan we 
hier voor dezelfde keuzes als in Neder-
land: is het normaal dat wij in een dicht-
bevolkte regio met weinig natuur als 
Vlaanderen een veestapel hebben en 
subsidiëren die voornamelijk gericht is 
op de export? En offeren we het heili-
ge principe van de ‘teeltvrijheid’ – dat 
nog zo centraal stond bij de opmaak 
van het Natuurdecreet medio de jaren 
1990 – eindelijk  op in functie van het 
herstel van onze natuur? Deze keuzes 
overstijgen het juridische maar wor-
den, ironisch genoeg, wel extra getrig-
gerd door de alsmaar striktere inter-
pretaties die worden gegeven aan de 
Europese natuurbeschermingsregels. 
Op dit punt treft het nogmaals para-
graaf 103 uit het stikstofarrest van het 
Hof van Justitie van 7  november 2018 
aan te halen: ‘In omstandigheden als 
die van het hoofdgeding zijn de mo-
gelijkheden om een vergunning te ver-
lenen voor activiteiten die in een later 
stadium een nadelige invloed kunnen 
hebben op de ecologische situatie van 
de betrokken gebieden, noodzakelij-
kerwijs gering wanneer de staat van 
instandhouding van een natuurlijke 
habitat ongunstig is.’ Die omstandig-
heden zijn in Vlaanderen even erg.
In feite is de Nederlandse vergunnin-
genstop al in Vlaanderen neergedaald. 
Alleen lijkt niemand de moed te heb-
ben dit openbaar te maken. Dat is mis-
schien begrijpelijk omdat eenvoudige 
oplossingen zich niet aandienen, al ze-
ker niet wanneer men binnen dezelfde 
visie over landbouw blijft werken. Maar 
vroeg of laat zal de bubbel barsten.
Hendrik Schoukens
34 BVerwG 15  mei 2019, BVerwG 7 
C 27.17 (hoger beroep AK Tria-
nel-Kraftwerk Lünen). Deze uit-
spraak is meer uitgebreid beschre-
ven in een erg lezenswaardig rapport 
van de hand van Backes en Kajaan 
over de juridische randvoorwaarden 
voor het gebruik van drempelwaar-
den voor Natura 2000-gebieden: C. 
BACKES en M.M. KAJAAN, Juridische 
randvoorwaarden voor een drem-
pelwaarde voor Natura 2000-ge-
bieden, 2019.
35 Ibid., par. 51.
